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Resumo: Este artigo visa mensurar a repercussdo dos principios da governanca publica nas ferramentas de
gerenciamento de desastres predispostas pelo Sistema Nacional de Defesa Civil, conferindo énfase na estruturacéo
dos Planos de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil (PCPDC), previstos na Regido Metropolitana de Curitiba
(RMC). Entende-se que boas praticas de governanga asseguram mecanismos adequados a fornecer equilibrio de
poder entre a comunidade e o ente pUblico responsavel pelas politicas pablicas de protecdo de sinistros. Desses
pontos, indaga-se: “Como mensurar a efetividade de principios de governanga publica na estrutura dos PCPDC de
municipios a partir do desenvolvimento de um indice avaliativo?” Tem-se por objetivo desenvolver um indice de
avaliacdo dos principios de governanca publica em defesa civil (IGovDC) atrelado ao gerenciamento de desastres.
Utiliza-se de pesquisa bibliografica e documental de abordagem qualitativa e quantitativa para estruturacdo e
aplicacdo do indice proposto. Como resultados tem-se que os municipios orbitam na faixa “média” na range
proposto pelo indice, evidenciando-se que os PCPDC atendem satisfatoriamente aos critérios estipulados.
Contudo, h& ressalvas na demasia com que 0s gestores municipais se ancoraram no modelo padronizado de Plano
de Contingéncia Online (PCO) disponibilizado pelo 6rgdo estatal, se restringindo ao bésico para cumprir a
obrigacdo legal imposta.

Palavras-chave: Defesa Civil; Governanca Publica; Desastres.

Abstract: This article aims to measure the repercussion of the principles of public governance on the disaster
management tools provided by the National Civil Defense System, placing emphasis on the structuring of the Civil
Defense and Protection Contingency Plans (PCPDC), foreseen in the Metropolitan Region of Curitiba (RMC). It
is understood that good governance practices ensure adequate mechanisms to provide a balance of power between
the community and the public entity responsible for public loss protection policies. From these points, the question
is: “How to measure the effectiveness of public governance principles in the structure of PCPDC in municipalities
based on the development of an evaluation index?” The objective is to develop an index to evaluate the principles
of public governance in civil defense (IGovDC) linked to disaster management. Bibliographic and documentary
research with a qualitative and quantitative approach is used to structure and apply the proposed index. As a result,
the municipalities orbit in the “medium” range in the range proposed by the index, showing that the PCPDC
satisfactorily meet the stipulated criteria. However, there are reservations in how much municipal managers have
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anchored themselves in the standardized Online Contingency Plan (PCO) model made available by the state
agency, restricting themselves to the basics to comply with the imposed legal obligation.

Keyword: Civil defense; Public Governance; Disasters.

INTRODUCAO

Na busca por coordenar o amparo estatal frente aos efeitos adversos propiciados por um
evento de desastre, a Lei Federal n® 12.608/2012 configurou o modelo burocratico do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC). Essa Lei estabeleceu as responsabilidades
das trés esferas de governo, juntamente com a participacéo de organizacdes publicas e privadas,
nas acOes de prevencao, mitigacdo, preparacao e resposta voltadas a protecdo e defesa civil
(BRASIL, 2012).

A construcdo da perspectiva social da prevengdo perpassa 0s métodos de organizacdo
edificados por uma comunidade frente a presenca de ameacas. A cultura de organizacdo de uma
sociedade, quando consolidada e dotada de capacidade adaptativa, naturalmente lograra
maiores chances de éxito ao mitigar o nivel de danos frente a possiveis impactos (GARCIA-
ACOSTA, 2015). No processo de consolidacdo da cultura de prevencdo entende-se que é
fundamental o envolvimento comunitario ativo e integrado em redes de comunicacdo e
treinamento continuos, aptos em fornecer uma resposta rapida em caso de necessidade
(POLLOCK et al., 2018).

Como plano de fundo estratégico para direcionar e coordenar a gestdo do poder publico,
em conjunto com a sociedade, na resposta de um cenario de desastre, localizam-se as boas
praticas de Governanca Puablica (FELISBERTO, 2021). Neste prisma, subsistem 0s
mecanismos adequados a fornecer o equilibrio de poder entre a comunidade interessada e o ente
publico legalmente responsavel por politicas publicas de protecdo aos sinistros.

Para Joner, Avila e Mattedi (2021), a governanca publica € uma alternativa estatal para
integrar atores na resolucdo de determinado problema. Dessa forma, é valida utiliza-la para
auxiliar no despertar do dever de responsabilidade por parte de todos e de cada um dos
componentes de uma comunidade, na cooperagdo em busca de solucGes efetivas para mitigar
os efeitos dos desastres.

Nessa linha, Jacobi et al. (2013) enfatizam o papel do dialogo centrado na governanca
direcionada aos desastres naturais, como ferramenta para que atores em diversos niveis,
especialmente locais, identifiguem solugdes conjuntas que sejam técnica e socialmente viaveis,

contribuindo ao processo decisério do Estado por meio de gestdo participativa.
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Considerando a sistematica nacional voltada a protecdo e defesa civil, ttm-se os Planos
de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil (PCPDC), como os instrumentos de abordagem
contingencial dos desastres no ambito do municipio, na medida em que designam
responsabilidades a diversas pessoas e organizacdes em face da perspectiva de cenarios criticos
de desastres condizentes com as realidades locais (PARANA, 2015).

Reconhecendo os bons principios em governanga publica como instrumentos de
fortalecimento do gerenciamento de riscos de desastres e intentando mensurar sua participacdo
na construcdo da cultura de prevencdo em nivel municipal, surge a seguinte pergunta
norteadora: como mensurar a efetividade de principios de governanca publica na estrutura dos
Planos de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil (PCPDC) de municipios a partir do
desenvolvimento de um indice avaliativo?

Neste lume o presente trabalho tem como objetivo desenvolver um indice de avaliacéo
dos principios de governanca publica em defesa civil (IGovDC) atrelados ao gerenciamento de
desastres, com aplicabilidade nos PCPDC, partindo-se do observado nos municipios da Regido
Metropolitana de Curitiba (RMC).

O recorte territorial da RMC é cenario empirico relevante para o desenvolvimento dos
trabalhos, haja vista que, nenhuma outra regido do Estado do Parana consegue retratar a questao
da problemaética urbana como tal espacialidade. De acordo com Farias e Mendonca (2022), a
interacdo inadequada entre comunidade e natureza, € um campo fértil para o surgimento de
cenarios de esgotamento e deterioracdo dos subsistemas ambientais das cidades, contribuindo
para a ocorréncia de eventos adversos.

Por conseguinte, entende-se que mensurar 0s principios da governanca publica nos
PCPDC dos municipios por meio de um indice tem o condéo de reforcar a abordagem da cultura
de prevencdo por meio da Gtica social. A simbiose entre sociedade e Estado é a expressdo
méaxima da democracia, onde o Estado preza pelas necessidades gerais, enquanto a sociedade
se inclui diretamente nos processos de tomada de decisdo. Fortalecer tal entendimento é
contribuir para a construcéo de uma sociedade mais inclusiva, unida e solidéria.

O trabalho é dividido em trés secBes distintas. Na primeira secdo, como fundamento
tedrico do estudo, sdo explorados os conceitos de governanga publica e sua relacdo com a
promogcé&o da participacdo comunitaria na gestao de riscos de desastres, bem como a abordagem

contingencial desses eventos adversos.
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A segunda secdo diz respeito & metodologia, com o detalhamento dos instrumentos e
critérios adotados. Além disso, sdo apresentados quadros conceituais com os valores escalares
correspondentes a composicdo do indice IGovDC dos PCPDC e a estrutura metodoldgica de
representacdo do dimensionamento escalar utilizada em cada municipio.

Por fim, na terceira se¢éo, residem os resultados obtidos, demonstrando a aplicabilidade
do modelo proposto e compartilhando os dados coletados junto aos municipios da Regido
Metropolitana de Curitiba (RMC), objetos dessa pesquisa.

BASE PRINCIPIOLOGICA DA GOVERNANCA PUBLICA

A nogdo de governanga tem sua génese no setor privado e vem se tornando cada vez
mais presente no setor publico. Na perspectiva corporativa, a governanga emerge com 0
proposito de mitigar o “conflito de agéncia”, caracterizado pela divergéncia de interesses entre
o titular da propriedade e seu administrador - que recebe poderes de geréncia da propriedade
do préprio titular. Nesse ponto de vista, a governanga fomenta mecanismos eficientes para
garantir o alinhamento de interesse entre 0s executivos e acionistas, adotando como plano de
acao principios como a transparéncia, responsabilidade e prestacdo de contas (LADEIRA,
2009).

A base principioldgica da governanca é aplicivel a diversas formas organizacionais -
até mesmo aquelas pertencentes ao poder publico - valendo-se do mérito de conectar o governo
com a sociedade (TEIXEIRA; GOMES, 2019). Na conjuntura da administracdo publica, em
paralelo com o cenéario corporativo, a assimetria é deflagrada entre os interesses dos cidad&os
(fontes legitimadoras do Estado) com os dos governantes (gestores da maquina publica
escolhidos por critérios democréticos).

No Brasil, tanto o Referencial Basico de Governanca do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), quanto o Decreto n° 9.203/2017, que dispbe sobre a politica de governanca no Poder
Executivo federal, abordam a governanga publica como um ‘“conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle posto em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestéao,
com vistas a condugao de politicas publicas e a prestagao de servicos de interesse da sociedade”
(BRASIL, 2014, 2017).

Valendo-se do exemplo alemao, Kissler e Heidemann (2006) apontam que o significado
original de governanca no setor publico estava ligado as politicas de desenvolvimento

estruturadas em elementos como gestdo, transparéncia e responsabilidades. A respeito do viés
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normativo, os alemées estabeleceram o entendimento do Estado como um agente de governanga
que, por intermédio de parceiras estratégicas, se integraria com a sociedade e organizacoes
empresariais em busca do bem comum.

Como se pode observar, a concepcao sobre o significado de governanca publica ndo
parte apenas de um conceito Unico, mas de uma série de entendimentos que buscam demonstrar
a estruturacdo das relacGes entre o Estado (em todos 0s seus niveis) com a sociedade de um

modo geral. Sobre tal polissemia, temos:

Governanca € um conceito frequentemente difuso, podendo ser aplicado tanto a
métodos de gestdo da empresa (governanca corporativa) quanto a meios de
preservacdo do meio ambiente (governanca ambiental) ou formas de combate ao
suborno e a corrupcdo de funcionarios publicos (governanca publica). Ndo obstante
seu carater difuso, o conceito de governanga tem como ponto de partida a busca do
aperfeicoamento do comportamento das pessoas e das institui¢des (ALVES, 2001, p.
81).

Considerando os diversos pontos de vista associados aos modelos de governanca, o
Banco Mundial sugere uma avaliagdo baseada em sete principios apontados como
caracteristicas de uma boa governanca: legitimidade (legitimacy), prestacdo de contas
(accountability), responsabilidade (responsibility), equidade (fairness), transparéncia
(transparency), eficiéncia (efficiency) e probidade (probity) (IEG-WORLD BANK, 2007, p.
75).

A legitimidade refere-se a forma como ocorre a relacdo de poder entre as autoridades e
as partes que gozam de interesses auténticos nos resultados. A preocupacdo gira em torno de
facilitar a expresséo e participacéo das diferentes categorias envolvidas convertendo o processo
em legitimo de fato (IEG-WORLD BANK, 2007). A participacdo é encarada em sentido amplo
e alicercada nos direitos fundamentais da liberdade de associacao e expressdo. Dessa forma, é
possivel participar construtivamente do processo de decisao, diretamente ou indiretamente por
meio de intermediarios legitimos (GRAHN; AMOS; PLUMPTRE, 2003).

Ja o termo accountability é oriundo da cultura politica anglo-saxd e ndo possui uma
traducdo literal para o portugués, é comumente traduzido por prestacdo de contas ou como
responsabilidade. Para Oliveira, Catapan e Vicentin (2015), tal principio, juntamente com a
transparéncia, possuem relacdo com quantidade e qualidade das informacGes fornecidas pelo
governo & populagdo, de modo que o principal acompanhe pari passu as intencdes do agente.
Por intermédio da prestacdo de contas das agdes governamentais, os cidaddos podem discernir

se 0 governo esta agindo em prol do interesse pablico ou ndo (MATIAS-PEREIRA, 2010).
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No sentido de responsabilidade, Matias-Pereira (2010) assevera que para aqueles aos
quais a gestdo dos recursos fora confiada, cabe o dever de apresentarem os seus resultados que
necessitam estar alinhados com a coletividade que os legitimou. Assim accountability pode ser
compreendido a partir de dois vetores: poder e responsabilidade. Aos governantes séo confiadas
as decisbes sobre maquina publica, contudo, ao mesmo tempo, esses devem retribuir a
confianca depositada, agindo com responsabilidade e prestando contas a respeito dos bens que
sdo caros a populacéo.

A equidade se refere ao tratamento igualitario, sem distingdes, em que o administrador
deve pautar suas condutas e portar-se diante de todos os administrados. Nessa linha, “atitudes
ou politicas discriminatérias, sob qualquer pretexto, sao totalmente inaceitaveis” (SLOMSKI,
2015, p. 132). Para Paludo, Putz e Farah Junior (2016), a boa governanca deve assegurar que
grupos sociais vulneraveis ndo fiquem de fora das politicas de melhoria da condi¢édo de vida e
bem-estar que recaem sobre a sociedade.

O principio da transparéncia, também indicado como disclosure, € corolario do controle
social efetivo desempenhado pela sociedade, que necessita de acesso amplo as informac6es
para fazer valer seu papel de agente principal na relacdo de poder estabelecida com o Estado
(OLIVEIRA; CATAPAN; VICENTIN, 2015). Para Meza, Moratta e Groschupf (2016), a
transparéncia € muito mais do que a obrigatoriedade de informar, significa uma verdadeira
relacdo de confianca, onde o0 agente publico informa com prazer suas acGes realizadas em prol
da populacéo.

Na concepc¢édo de Meza, Moratta e Groschupf (2016), a eficiéncia, eficacia e efetividade
da boa governanca assegura que os esfor¢os governamentais produzam os resultados esperados
pela sociedade a partir da utilizagdo racional dos recursos e sem comprometer o ambiente no
qual ela esta inserida. De modo semelhante, aqueles que ocupam cargos de alta relevancia social
deve manter altos padrdes de ética e conduta profissional valorizando-se sempre o combate ao
conflito de interesses. Tais posturas, intimamente ligadas a lideranca, vinculam-se a nocéo da
probidade na governanca (IEG-WORLD BANK, 2007).

Destarte, a base principioldgica da boa governanga publica se amolda integralmente a
pretensdo de organizar de maneira sinérgica o gerenciamento de risco a desastres, que apesar
da responsabilidade originaria do poder publico, goza de pouca efetividade sem a participagdo

de atores multidisciplinares oriundos da sociedade
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A GOVERNANCA P~UBLICA COMO SALVAGUARDA DA PARTICIPACAO
SOCIETAL NA GESTAO DE RISCO DOS DESASTRES

A governanca do risco de desastres, em todos 0s niveis, possui grande relevancia para
uma gestao eficaz e eficiente dos riscos de desastres (UNDRR, 2015). De acordo com Ouriques
(2018), a responsabilidade pelo gerenciamento do risco de desastre é coletiva, de modo que a
eficacia das politicas publicas afetas a area esta intimamente relacionada ao envolvimento direto
da sociedade com os eixos preventivos de Defesa Civil. Neste sentido, 0s principios da boa
governancga publica possuem o conddo de conectar o governo com a sociedade conferindo
transparéncia e efetividade a gestao.

A estruturacdo de uma sistematica de governanca publica local figura como aliado
significativo de comunidades que lidam com cenarios complexos e carentes de organizacao e
gerenciamento. Seu mérito consiste na cria¢do de valor pablico no agenciamento das diretrizes
de organizacdo, integracdo e articulagdo entre governo, cidaddos e demais atores interessados.
A legitimidade é conferida na propor¢cdo em que o cidaddo influencia na geracdo de ideias e
colabora nas atividades da edificacdo da capacidade de resiliéncia comunitaria (MORAIS;
MARTINS, 2020).

Nesse conddo, quando a governanca local é transparente, inclusiva e eficiente, além de
mitigar os efeitos adversos das ameacas corriqueiras, colabora para que a comunidade néo se
exponha a novos riscos (UNDRR, 2017). Sob o ponto de vista de Kissler e Heidemann (2006),
a governanca local pode ser interpretada como a configuracdo regional da governanca publica
e tem o mérito de fortalecer a solidariedade comunitaria, englobando o trabalho conjunto entre
0 poder publico, cidaddos e empresas. Para Ouriques (2018), tais redes de colaboracdo sdo
relevantes para o fortalecimento da resiliéncia de uma populacdo, ao passo que integram
governo e sociedade em prol de objetivos comuns.

A boa governancga se mostra uma ferramenta moderna para lidar com questdes sociais
complexas, suscitando redes de colaboracéo, e dirimindo o conflito de interesses entre os atores
sociais e governamentais. Para Frey (2007), os gestores urbanos séo os alvos naturais dessa
dissidéncia que envolve o equilibrio da legitimidade democratica local com a insergdo de
setores modernos da economia globalizada tipica das cidades.

A falta de sinergia entre a sociedade e a governanca local na busca de solugdes ajustadas
as caracteristicas do terreno é apontada por Morais e Martins (2020) como obstaculo a

construcdo da resiliéncia. Destarte, 0s mecanismos normativos, praticos e culturais, quando
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associados a adogdo de responsabilidade compartilhada no gerenciamento do risco de desastres,
podem evitar disfuncGes que prejudicam o auxilio da populagdo mais vulneravel como a
corrupcdo, desperdicio de recursos publicos e a lentiddo nas acdes de resposta e recuperacdo

(JAYASINGHE et al., 2020).

Considerando os pilares caracteristicos da boa governanca difundido pelo IEG-World
Bank (2007), bem como o agrupamento de principios com ideias convergentes utilizados por
Oliveira e Pisa (2015) para a concepcdo do IGovP, é possivel tracar um paralelo da
aplicabilidade das boas praticas da governanca, com posturas recomendadas no gerenciamento

amplo de um cenério de desastre, conforme demonstrado na Imagem 1.

Imagem 1 — Relacdo entre os principios da governanga com as posturas esperadas no
contexto de desastre

* Racionalidade na divisdo e emprego dos recurso
EFETIVIDADE + Agilidade na organizacéo da resposta e na volta @ normalidade
* Reducéo do risco de desastre

« Legitimidade que as decisdes contaram com a participagao da populagéo

TRANSPARENCIAE atingida, garantindo a melhor efetividade das agGes
ACCOUNTABILITY « Prestacdo de contas da utilizagdo dos recursos e das agdes de auxilio
empreendidas

« Definicdo clara de responsabilidades

» Oportunidade para influenciar na tomada de decis6es

PART|C|PA(;AO » Planejamento construido mais proximo da realidade enfrentada
» Construcao de aliangas para uso de recursos da comunidade local

» Respeito a dignidade da pessoa humana

={o]U][):\p]= » Amparo prioritario aos mais vulneraveis
» Politicas publicas com foco na construcéo da resiliéncia e diminuigao da
vulnerabilidade

) » Atencdo integral as diretrizes necessarias para 0 cumprimento dos objetivos
S S(EVAVE I BVAYD)=HN =i B [07AW = - Utilizacdo responsével dos recursos materiais e financeiros destinados para as

INTEGRIDADE acdes

» Cumprimento da legislacéo afeta ao tema, e aperfeicoamento de eventuais falhas

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Nesse contexto, entende-se que a abordagem contingencial dos desastres retne os padroes

de responsabilidade necessarios para a efetivacdo da governanca colaborativa do desastre. A
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partir da construcdo do instrumento de contingéncia por multiplas méos, os grupos alvos séo
atingidos com mais efetividade na medida em que eles participam significativamente da
construcdo das estratégias de resposta e acabam por melhor compreender seu papel em torno

de toda a dinamica.

ABORDAGEM CONTINGECIAL AO DESASTRE

Na atual sistematizacdo da Defesa Civil brasileira, a colaboracdo em nivel local deve ser
fomentada pelo gestor municipal de protecéo e defesa civil. E fundamental que a Coordenadoria
Municipal de Protecdo e Defesa Civil (COMPDEC) busque ativamente a colaboracdo dos
setores publicos, privados e sociais para gerar uma postura de responsabilidade compartilhada
entre os atores sociais (BRASIL, 2017).

O instrumento a disposicdo do municipio apto a sistematizar todo esse envolvimento
multissetorial local consiste no Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil (PCPDC).
Seu emprego no planejamento operacional em emergéncias se estende a uma gama de desastres.

Conforme a Instrucdo Normativa n° 02, de 20 de dezembro de 2016, o Plano de
Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil (PCPDC) pode ser entendido como um documento
que assenta 0 planejamento elaborado a partir do estudo de uma determinada hipotese de
desastre  estabelecendo  procedimentos e  responsabilidades (BRASIL, 2016).
Complementarmente, outra defini¢do difundida pela doutrina é:

Documento que registra o planejamento elaborado a partir da percepcao e analise de
um ou mais cenarios de risco de desastres e estabelece os procedimentos para agdes
de monitoramento (acompanhamento das ameacas), alerta, alarme, fuga, socorro,
assisténcia as vitimas e restabelecimento de servicos essenciais (BRASIL, 2017, p.
22).

O fundamento legal dos PCPDCs em nivel nacional foi instituido por intermédio da Lei
Federal n° 12.608/12 (BRASIL, 2012), que trata da Politica Nacional de Defesa Civil. A
legislagdo determina aos municipios integrantes do cadastro nacional, com areas suscetiveis a
ocorréncia de desastre, que estruturem sua COMPDEC e confeccionem o respectivo PCPDC.

No Estado do Paran4, a legislacéo trata os PCPDCs de modo mais abrangente. A Politica
Estadual de Defesa Civil, Lei n° 18.519/2015, incumbe a todos 0s municipios — ndo apenas
integrantes do cadastro — a elaborac¢do do PCPDC, devendo conter, no minimo, 0 mapeamento

das areas de risco, 0s recursos materiais e humanos aptos a serem utilizados, a localizacdo dos
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centros de recepcao e ajuda humanitarias bem como os entes responsaveis em operacionalizar
todo esse planejamento (PARANA, 2015).

Ambos o0s instrumentos legais regulam a atualizacdo e validacdo anual do PCPDC, por
meio de audiéncia publica pelo Poder Legislativo Municipal, recomendando ampla divulgacédo
junto @ comunidade. A participacdo societal, nesse caso, é diretamente proporcional a
capacidade de responder adequadamente a uma situacao critica (ARAUJO, 2012).

Os PCPDCs, em seu carater de preparagdo, servem como subsidio para as primeiras acoes
no local da emergéncia e norteiam os planos de acdo da ferramenta de gerenciamento de
incidente utilizada para a resposta. O zelo na elaboracdo do plano evita “improvisos,
desperdicio de recursos e principalmente tempo” (CEPED, 2012, p. 91). Além disso, quanto
maior o detalhamento das informacgdes inseridas no PCPDC, mais organizados serdo 0s

trabalhos subsequentes, pois:

O grau de desorganizacéo social de uma comunidade ap6s a ocorréncia de um desastre
esta intimamente relacionado com a inexisténcia de estratégias pré-evento. Em
localidades onde existem sistemas para detec¢do antecipada, além de planos de
contingenciamento pré e pos-desastre, 0s danos provocados sdo minimizados,
aumentando consideravelmente as chances de recuperacdo da populagdo atingida
(SARRAFF; SILVA, 2016, p. 1).

Diante da dinamicidade que envolve os cenarios de desastres, a abordagem contingencial
adotada pelos municipios na construcdo dos planos deve prever estruturas flexiveis e com
capacidade de expansdo ou retracdo de acordo com 0s objetivos estabelecidos para cada
situacdo critica. (OLIVEIRA, 2009).

A Imagem 2 ilustra alguns elementos considerados fundamentais para a elaboracdo de

um PCPDC.
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Imagem 2 — Elementos bésicos dos PCPDC.
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Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Diante da complexidade da elaboracdo dos PCPDCs e sua importancia no contexto da
variavel “risco de desastre”, a legislagdo designa como incumbéncia dos Estados o apoio aos
Municipios em todas as questdes necessarias a implementacdo da ferramenta. Dessa forma, 0s
conhecimentos em protecdo e defesa civil sdo frequentemente estimulados por intermédio de
cartilhas, manuais e publicacdes disponiveis nos sitios online dos érgdos de Defesa Civil

estaduais.

METODOLOGIA

Para a consecucdo do objetivo de desenvolver o indice e aplica-lo, foram descritas as
principais caracteristicas que envolvem os PCPDC dentro do contexto da Defesa Civil, bem
como a governanca publica destinada ao gerenciamento de desastres. Tal I6gica, de acordo com
Gil (2002), classifica a pesquisa como descritiva conforme seu objetivo e aplicada de acordo
com sua finalidade frente a utilizacdo pratica dos resultados em favor da organizacao

comunitaria na preparacdo a desastres.
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O marco geogréafico da pesquisa compreendeu as bacias dos afluentes do rio Iguagu desde
seus formadores, rios Irai e Atuba, até as bacias dos rios Itaqui Il e Mauricio, abrangendo

quatorze municipios da RMC, conforme demonstrado na Imagem 3.

Imagem 3 — Delimitacdo da area na Regido Metropolitana de Curitiba, objeto da
pesquisa.
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Fonte: Pinheiro (2016, p. 25).

A vista disso, foram objeto da pesquisa 0s seguintes quatorze municipios paranaenses:
Almirante Tamandaré, Araucaria, Balsa Nova, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo
Magro, Colombo, Curitiba, Fazenda Rio Grande, Mandirituba, Pinhais, Piraquara, Quatro
Barras e S&o José dos Pinhais.

CRITERIOS PARA A COMPOSICAO DOS INDICADORES AVALIATIVOS
Na busca de uma logica para o desenvolvimento dos indicadores avaliativos da
governanca publica no contexto de defesa civil, utilizou-se como referéncia o trabalho

desenvolvido por Oliveira e Pisa (2015) amplamente utilizado pela academia quando se refere
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a evidenciacdo da governanca por meio de indices, que de modo pragmaético estabeleceu o
indice de avaliacdo da governanca publica (IGovP) aplicavel aos entes federativos brasileiros.

Os cinco pilares de governanca utilizados por Oliveira e Pisa (2015) sdo: Efetividade,
Transparéncia e Accountability, Participacdo, Equidade; e o conjunto de Legalidade, Etica e
Integridade. Por resumirem os designios da governanca publica e frente & possibilidade de
reciprocidade com a realidade encontrada no cenério de desastre — conforme demonstrado na
Imagem 1 — utiliza-se entdo a mesma base principioldgica para a criacdo e formacao do indice
proposto.

Os elementos estruturais considerados basicos para constru¢do do PCPDC, demonstrados
na Imagem 2, foram pensados a partir do referencial teérico e balizados pelas competéncias
minimas previstas na Lei n° 18.519/2015 (PARANA, 2015), que institui a Politica Estadual de
Protecdo e Defesa Civil do Parana.

A agregacdo das varidveis, referentes aos mecanismos de coordenacdo e operagéo,
responsabilidades do grupo de trabalho, cadastro de capacidades e previsdes legais atendidas,
emergiu da interpretacdo dos passos para a construcdo do PCPDC presentes no Livro Base para
Elaboracdo dos Planos de Contingéncia, de autoria do Governo Federal no ano de 2017
(BRASIL, 2017).

Em agregacdo o Quadro 1 demonstra a l6gica empregada para a formacgdo dos critérios
avaliativos aplicados na investigacdo documental. Os valores escalares variam de 0 a 3, de
acordo com o detalhamento da informacéo buscada por cada indicador presente no PCPDC. Ao
final, o somatorio de todos os valores escalares convergem para a agregacdo do indice,

fornecendo uma dimensé&o de avaliacdo da governanca publica nos documentos.
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Quadro 1 — Valores escalares correspondentes a composi¢édo do indice IGovDC dos PCPDC

(continua)
Agregacdo das variaveis, a
Principio de partir dos passos de valor
Governanca Publica Elemento basico do PCPDC (Imagem 2) elaboragdo dos PCPDC Indicadores
. escalar
(Imagem 1) previstas em BRASIL
(2017)
A estratégia de socorro e assisténcia é 3
demonstrada com detalhes
A estratégia de socorro e assisténcia é 2
EFETIVIDADE Estratégia de socorro e assisténcia as vitimas de desastre Quanto mais detalhados os demonstrada com pouco detalhes
hidrol6gico mecanismos de coordenacéo e | A estratégia de socorro e assisténcia é 1
operacdo, melhor apenas citada, sem detalhes
Né&o ha mencao a estratégia de socorro e 0
assisténcia
A indicacéo das responsabilidades de 3
cada 6rgédo na gestdo de desastres é
demonstrada com detalhes
TRANSPARENCIA | Indicacdo das responsabilidades de cada 6rgéo na gestéo Quanto mais detalhada a Indicagdo das responsabilidades de cada 2
e ACCOUNTABILITY | de desastres hidroldgicos responsabilidade dos grupos 6rgdo na gestao de desastres é
de trabalho, melhor demonstrada com pouco detalhes
Os Orgdos participantes sdo apenas 1
citados, sem definicdo de
responsabilidades
Os 6rgdos participantes ndo sdo citados 0
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Quadro 1 — Valores escalares correspondentes a composic¢éo do indice IGovDC dos PCPDC

(conclusdo)

O cadastro de capacidades, é 3
demonstrado com detalhes
O cadastro de capacidades, é 2
PARTICIPACAO | Recursos materiais e humanos aptos a serem utilizados Quanto mais detalhado o demonstrado com pouco detalhes
no desastre hidrolégico cadastro de capacidades, O cadastro de capacidades é apenas 1
melhor citado, sem detalhes
N&o ha mencéo ao cadastro de 0
capacidade
A estratégia de direcionamento da 3
populacgdo vulneravel para areas seguras
é demonstrada com detalhes
EQUIDADE Estratégia de direcionamento da populacéo vulneravel Quanto mais detalhados o0s A estratégia de direcionamento da 2
para &reas seguras apos desastre hidrolégico mecanismos de coordenagdo | populagdo vulneravel para &reas seguras
e operacgdo, melhor é demonstrada com pouco detalhes
A estratégia de direcionamento da 1
populacdo vulnerdvel para areas seguras
Mapeamento e estudo do cenario de risco hidrologico é apenas citada, sem detalhes
N&o h& mencao a estratégia de 0
direcionamento da populagdo
vulnerdvel para &reas seguras
PCPDC, possui: Atende a todas as previsdes legais 3
Atende no minimo trés previsdes legais 2
- cadastro das areas de atencdo, de abrigos e de recursos? Atende apenas uma ou duas previsoes 1
LEGALIDADE, - definigdo das acBes operacionais? Quanto mais previsdes legais | legais
ETICAE - previsdo de Simulados o PCPDC atender, melhor. N&o atende nenhuma das previsdes 0
INTEGRIDADE | - localizacdo dos centros de recepcéo de ajuda legais
humanitaria?
Fonte: Elaborado pelos autores (2023) adaptado de Pisa e Oliveira (2015).
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A semelhanca da metodologia empregada por Oliveira e Pisa (2015) na edificacdo do

IGOV, a quantificacdo dos resultados alcancados para a constituicdo do indice 1IGovDC dos
PCPDC também foi efetivada mediante a somatdria dos valores escalares obtidos, por meio da
ponderacdo equivalente dos indicadores selecionados.

A légica adotada fundamenta-se na atribuicdo de valores de 0 a 3 para cada um dos cinco
principios utilizados na avaliacdo, resultando em um valor escalar maximo de 15 para cada
PCPDC analisado. Em virtude da equivaléncia dos principios, cada um contribui com 20% para
o0 indice de governanca desejado. O calculo final do indice IGovDC ¢é alcangado por meio de
uma férmula que considera o somatorio dos indicadores em cada municipio, multiplicado pela
razdo de 100 e dividido por 15 (valor escalar maximo).

De posse do valor final do indice IGovDC, é possivel mensurar o grau de contribuicao
dos principios da governanca publica na formulacdo dos planos de contingéncia de cada
municipio. Esse nivel de participacdo é categorizado em uma escala crescente, abrangendo
desde infima e baixa até média e alta. Além de prover um diagnoéstico da situacdo analisada em
cada municipio, possibilita comparacfes entre 0s municipios em uma perspectiva regional, se

for o caso. O Quadro 2 ilustra o raciocinio de dimensionamento escalar empregue.

Quadro 2 — Representacdo do dimensionamento escalar do indice de Governanca Pablica nos
PCPDC (IGovDC) em cada municipio.

Ponderacéo equivalente dos indicadores

Principios de Governanga Valor escalar Contribuicéo ao indice final de valor 100
atribuido (equivalente a 15 scores)

Efetividade 0-3 0-20%

Transparéncia e Accountability 0-3 0-20%

Participacéo 0-3 0-20%

Equidade 0-3 0-20%

Legalidade, Etica e Integridade 0-3 0-20%

Construcédo do indice final Continuo da participacédo dos principios da governanga publica por
municipio
If = ve x 100 Média Alta
f= T Participacao Participacdo

Onde: | | | | |

IGovDC = indice final por | I I | |

municipio 0 25 50 75 100

Y.ve = Somatdrio dos indicadores

em cada municipio

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).
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A aplicacdo do modelo proposto € delineada na terceira secdo, onde se elucidam e

debatem os indices de governanca publica referentes aos Planos de Contingéncia de Protecéo e

Defesa Civil (PCPDC) de cada um dos quatorze municipios abordados.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Os indices gerais e especificos de governanca, obtidos a partir da analise da pesquisa
documental, sdo apresentados no Quadro 3. Cada municipio € identificado pelo respectivo
numeral: (1) Almirante Tamandaré, (2) Araucaria, (3) Balsa Nova, (4) Campina Grande do Sul,
(5) Campo Largo, (6) Campo Magro, (7) Colombo, (8) Curitiba, (9) Fazenda Rio Grande, (10)
Mandirituba, (11) Pinhais, (12) Piraquara, (13) Quatro Barras e (14) Sdo José dos Pinhais.
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Quadro 3 — Valores escalares correspondentes a governanca publica dos municipios.

Principio de - Valor escalar dos municipios
Governanca S Indicadores
o PCPDC 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 | 14
Publica
Estratégia de socorro e A estratégia de socorro 1 111 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
EFETIVIDADE assisténcia as vitimas de e assisténcia é apenas
desastre hidrolégico citada, sem detalhes
TRANSPARENCIA Indicagdo das A indicacéo das 2 2 | 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
e responsabilidades de cada | responsabilidades de
ACCOUNTABILITY 6rgdo na gestao de cada 6rgdo na gestdo de
desastres hidroldgicos desastres é
demonstrada com
poucos detalhes
Recursos materiais e O cadastro de 3 2 | 2 3 3 2 3 3 2 1 3 3 1 2
PARTICIPACAO humanos aptos a serem capacidades, é
utilizados no desastre demonstrado com
hidrol6gico detalhes
Estratégia de A estratégia de 1 1)1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
direcionamento da direcionamento da
EQUIDADE populacdo vulneravel populacéo vulneravel
para reas seguras apos para areas seguras é
desastre hidrol6gico apenas citada, sem
detalhes
LEGALIDADE, Quanto mais previsdes Atende a todas as 3 3|3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
ETICAE legais o PCPDC atender, previsdes legais
INTEGRIDADE melhor.
INDICE FINAL POR MUNICIPIO 66,6 | 60 | 60 | 66,6 | 66,6 | 60 | 66,6 | 66,6 | 60 | 53,3 | 66,6 | 66,6 | 53,3 | 60
Yve x 100
If = 15
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O indice de avaliacdo de governanca publica em defesa civil (IGovDC) revelou-se

uniforme entre os municipios da regido, de forma que todos se enquadraram no intervalo de
grau de participacdo "médio", caracterizado pelo periodo compreendido entre os valores
escalares 50 e 75. Essa consisténcia nos resultados é uma consequéncia da promocéo, pela
Coordenadoria Estadual de Defesa Civil (CEDEC), do uso da ferramenta Plano de Contingéncia
Online (PCO), integrada ao Sistema Informatizado de Defesa Civil do Parana (SISDC).

O PCO tem como proposito assistir o Coordenador Municipal de Defesa Civil na
concepgdo de estratégias padronizadas para a preparacao e resposta a desastres em ambito
municipal. Os desenvolvedores da ferramenta acreditam que mesmo aqueles sem expertise na
elaboracdo de planos podem opera-la de forma intuitiva, ao passo que obtém os conhecimentos
e habilidades minimas para gerenciar situacdes de desastres (PARANA, 2023).

Ao adentrar no ambiente de trabalho do PCO, diversas estruturas fundamentadas em
melhores praticas de contingéncia, ja estdo devidamente estabelecidas. Esse arranjo simplifica
sobremaneira o preenchimento dos dados para 0 Coordenador Municipal. O ponto de partida
minimo proporcionado pela CEDEC para os planos dos municipios paranaenses justifica a
minima variagdo nos valores dos indices finais encontrados.

No tocante a avaliacdo de cada principio norteador do indice, especificamente quanto a
efetividade, buscou-se compreender a estratégia de socorro e assisténcia as vitimas
contempladas nos planos. Em todos os municipios, a estratégia é apenas citada, partindo-se do
pressuposto deque o PCO ja prevé uma estrutura prévia para atuacdo dentro de prioridades
operacionais. Contudo, os planos ficam restritos a essa previsdo macro, nao apresentando
nenhum detalhamento de como as a¢des ocorrerdo de fato no campo préatico.

A falta de atualizacdo dos PCPDC também é um fator que compromete sua efetividade.
Em caso de desastre, a localizacdo rapida do responsavel é essencial, e na sua auséncia, € crucial
identificar prontamente seu substituto. Planos desatualizados concorrem para que funcionarios
gue ndo pertencam mais a quadros institucionais sejam encarregados de implementar funcdes
chaves nas a¢6es, tornando-as infrutiferas.

Para mitigar esse problema, € vital realizar revisdes e atualizacdes anuais dos planos,
conforme preconiza a Lei n° 18.519/2015 (PARANA, 2015), ou sempre que houver mudancas
significativas nos responsaveis por funcbes estratégicas na resposta, a exemplo dos
encarregados pelo manejo de abrigos, recursos e aces operacionais. A prontiddo operacional
se torna, assim, uma prioridade, sendo essencial para garantir a eficacia e eficiéncia desses

planos em situacGes de emergéncia.
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Para a afericdo da transparéncia e accountability levou-se em consideracdo a indicacao

das responsabilidades de cada 6rgédo na gestdo de desastres. A estrutura definida para os planos
incentivou os coordenadores responsaveis pelo preenchimento a atribuirem compromissos para
determinados agentes em diversos cendrios no locus da ocorréncia. Isso é demonstrado com
poucos detalhes.

Outro fator que contribui negativamente para a contemplacédo plena dos principios em
tela € a eventual dificuldade de acesso aos planos. Para a pesquisa utilizou-se o login
institucional do Sistema Informatizado de Defesa Civil do Parana (SISDC). E imprescindivel
que todos os planos sejam facilmente encontrados pelos meios digitais, evitando ao maximo
que os interessados tenham que procurar 0s responsaveis legais para poder se inteirar de suas
tarefas.

Dentre todos os principios de governanca ponderados, o que mais denotou uma distingdo
entre 0s municipios foi a participacdo. O fator primordial para sua avaliacdo foi a
disponibilidade de informacdes sobre os recursos materiais e humanos aptos a serem utilizados
no desastre hidroldgico. Essas informagdes estdo diretamente relacionadas a habilidade do
Coordenador Municipal de Defesa Civil em mobilizar atores locais para intervirem nas agdes
de resposta.

Dessa forma, a disparidade entre os municipios esta associada ao grau de influéncia
exercido por cada coordenador durante a elaboracéo do plano. Os planos que apresentaram um
cadastro detalhado das capacidades receberam a pontuacdo maxima de 3, enquanto aqueles que
0 demonstraram com poucos detalhes ou sem nenhum receberam, respectivamente, as
pontuacdes de 2 e 1.

O enfoque do cadastro das capacidades concentrou-se primariamente nos recursos
disponibilizados pela prefeitura e pelos érgdos de seguranca publica e satde, destinados a serem
utilizados em agdes de socorro, assisténcia as vitimas e reabilitagdo de cenarios. No contexto
da habilidade de mobilizacdo do Coordenador Municipal, é fundamental buscar recursos além
daqueles fornecidos pelo proprio municipio, explorando possibilidades em municipios vizinhos
e na prépria comunidade.

Conforme ressaltado pelo United Nations Office for Disaster Risk Reduction, a
coordenacgdo eficiente de todas essas entidades é uma responsabilidade das autoridades
governamentais locais. Sdo elas que possuem a capacidade institucional necessaria para

convocar ajuda externa alinhada com os objetivos do municipio. Esta abordagem assegura uma
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gestdo abrangente e eficaz diante de situacGes de emergéncia, fortalecendo a resiliéncia da
comunidade (UNDRR, 2017).

Para a consideragdo da equidade foi examinada a estratégia de direcionamento da
populacdo vulneravel para &reas seguras apds a ocorréncia de um desastre hidrolégico. Quanto
mais detalhados se apresentassem os mecanismos de coordenacéo e operacao, melhor seria para
a avaliacéo do quesito.

Desta feita, verificou-se que todos os planos mencionaram locais designados para abrigar
pessoas vitimas de desastres, no entanto, ndo forneceram detalhes substanciais sobre a execu¢do
das acOes. Para tornar as operacdes mais eficazes, é necessario ndo apenas indicar os locais,
mas também apresentar detalhes sobre a l6gica do direcionamento da populagéo vulneravel das
areas consideradas de risco para as zonas seguras dos abrigos. De acordo com as diretrizes do
Ministério da Integracdo Nacional, um plano de contingéncia eficaz desempenha o papel crucial
de capacitar os intervenientes locais para uma resposta eficiente. Seu processo de elaboracao
requer uma abordagem detalhada das iniciativas, proporcionando uma antecipacdo adequada
para a tomada de decisdes (BRASIL, 2017).

O dltimo quesito avaliado foi sobre o cumprimento ou ndo por parte dos planos das
questdes legais previstas. No caso dos PCPDC, a legislacdo determina que contenham o
cadastro das areas de atencdo, de abrigos e de recursos; a definicdo das acbes operacionais; a
previsdo de simulados e a localizacdo dos centros de recep¢do de ajuda humanitaria.

A adesdo unanime ao PCO por parte de todos 0s municipios pesquisados, aliada ao
propdsito concebido pela CEDEC de garantir que 0S municipios paranaenses cumpram
plenamente as exigéncias legais, implicou que todos os planos de contingéncia avaliados
apresentaram uma correlacdo maxima com os principios de legalidade, ética e integridade.
Esses planos receberam, conforme evidenciado anteriormente no Quadro 3, a pontuacéo

maxima de 3 escores no quesito.

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme evidenciado neste trabalho, é factivel arquitetar indicadores de avaliacdo dos
principios de governancga publica no contexto de gerenciamento de desastres, e aplica-los na
avaliacdo dos Planos de Contingéncia de Protecéo e Defesa Civil (PCPDC) de municipios da
Regido Metropolitana de Curitiba (RMC). O desenvolvimento do indice avaliativo foi possivel
por meio de abordagem racional e organizada da temaética de gerenciamento do desastre,

juntamente com as boas praticas em governanca publica. A anélise do status quo dos planos em
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relacdo a governanca destaca que esta ndo é negligenciada, mas revela uma significativa
necessidade de aprimoramento.

Os valores escalares obtidos para todos os quatorze planos girou em torno de apenas trés
valores: 53,3, 60 e 66, posicionando 0s municipios no intervalo de grau de participacdo "médio"
(entre 50 e 75) e evidenciando a similaridade na regido estudada. A uniformidade encontrada
nos planos € atribuida ao Plano de Contingéncia Online (PCO), ferramenta de padronizacédo
desenvolvida pela Coordenadoria Estadual de Defesa Civil (CEDEC), que proporciona uma
estrutura pré-estabelecida para preenchimento online. Com a aderéncia na totalidade dos
municipios pesquisados, o simples preenchimento do PCO ja supriu 0s requisitos suficientes
para a classificacdo no grau médio de participacao dos principios da governanca no PCPDC.

Em que pese a iniciativa positiva da CEDEC em disponibilizar um ponto de partida para
a estruturacdo dos planos, é importante que 0s coordenadores se empenhem em compreender a
I6gica subjacente e aprimorar ainda mais do que Ihes foi oferecido, ndo se restringindo apenas
ao mero fornecimento de informacgdes. A pesquisa demonstrou que a pequena diferenca
percebida entre 0os municipios teve como ponto focal o grau de diligéncia empregado pelos
gestores durante a inserc¢éo das informagdes na plataforma.

Nesse ponto, faz-se salutar novos estudos a fim investigar o evidente comportamento de
isomorfismo coercitivo apresentado pela municipalidade, cujo trabalho de contingéncia se
mostrou estritamente ancorado no modelo PCO fornecido pela CEDEC. E necessario fomentar
na administracdo puablica mecanismos modernos para gestionar solucGes a altura da
complexidade dos fendmenos. Espera-se que o estudo da boa governanca aplicada a
ferramentas de gerenciamento de risco de desastres, estabeleca-se como uma estratégia

perspicaz para alcancar um horizonte resiliente e seguro.
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